




近年来 , 党和政府提出科学发展观 , 做出构建社会主义和谐社会、建设创新型国家等战略决
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的迅速发展。因此 , 必须立足于转型期中国公共管理实践 , 加强公共管理的基础理论研究以及
知识创新 , 以满足转型期中国公共管理发展的实践需要。
20 世纪 80 年代中期 , 我国恢复并展开了对公共管理学领域的研究与教学工作。经过了二十
余年的发展 , 在公共管理与公共政策的学术研究、人才培养和知识应用方面取得了显著进展 ,
逐步成长为一个独立的研究领域。然而 , 与国外尤其是西方国家相比 , 目前我国公共管理学科
的教学与研究仍然比较落后 , 存在着学科边界模糊 , 视野狭窄 , 基础不牢 , 知识体系不完整 ,




21 %的专家认为我国宏观管理与政策学科 (即公共管理及公共政策学科) 在基础理论研究上比
较薄弱 , 缺乏系统性、原创性和理论前瞻性 , 在研究方法上与国际通用的规范方法相脱节 ; 同
时 , 我国公共管理学科正处于创始和形成期 , 存在大量的理论空白需要填补。
从实践上看 , 我国改革开放、市场经济发展和政府改革中产生了许许多多重大的实际问题。
这些问题的解决 , 需要公共管理与公共政策尤其是政府管理或治理的创新研究。特别是近年来
党和政府提出科学发展观 , 做出构建社会主义和谐社会和建设创新型国家等战略决策 , 并采取
切实可行的措施 , 深化行政体制改革 , 推进党的执政能力建设、依法行政、政府管理创新和服
务型政府建设。温家宝总理在十届全国人大五次会议上的《政府工作报告》也提出了今年和今
后一段时期政府自身改革和建设必须做好的主要工作。这既为中国公共部门尤其是政府的改革
与发展提供了新的巨大空间 , 也对公共管理理论与方法的研究提出了更高的要求 , 为该学科的
发展提供了前所未有的历史机遇。
公共管理的基本理论与方法是宏观管理与政策研究的基础 , 其研究进展是学科成熟程度和





因此 , 必须根据我国公共管理的实践发展和现实需要 , 选择更具有战略性和针对性的理论





20 世纪最后的二十余年 , 为迎接全球化、信息化、国际竞争加剧的挑战以及摆脱财政困境
和提高政府效率 , 西方各国相继掀起了政府改革的热潮。它的基本取向是以采用工商管理的理
论、方法及技术 , 引入市场竞争机制 , 强调顾客导向以及提高服务质量为特征的“管理主义”
或“新公共管理”,它往往被人们描述为一场追求“三 E ”( Economy , Efficiency and Effectiveness ,
即经济、效率和效益) 目标的管理改革运动。这场改革使支配了 20 世纪大部分时光的传统的公
共行政模式向“管理主义”或“新公共管理”模式转变 , 即形成政府治理的新模式。此后 , 通
过对“新公共管理”理论及其改革实践的总结与反思 , 各国学者开始更加关注于公共服务的结
果取向、倾向公共治理结构的多元化发展、通过责任分散的治理手段来构建以提高公共服务质
量为导向的政府。可以说 , 治理或公共治理的概念正日益受到学界和政界的重视 , 并成为政府
改革的一个目标模式。












六届三中全会提出“坚持以人为本 , 树立全面、协调、可持续的发展观 , 促进经济社会和人的
全面发展。”这表明我国公共治理理念已经由注重经济发展转到注重经济社会协调、可持续发展
的转变。党的十六届四中全会又明确提出“要适应我国社会的深刻变化 , 把和谐社会建设摆在
重要位置 , 注重激发社会活力 , 促进社会公平和正义。”这表明我国的公共治理将淡化“政府本
位”的价值观 , 更加注重社会的公共需求和正义。尤其值得注意的是 , 2003 年“非典”事件之
后 , 政府的社会管理和公共服务职能逐渐引起了广泛的关注。温家宝总理指出 : “非典疫情的发
生和蔓延 , 给我们的一个重要启示 , 就是要在继续加强经济调节和市场监管职能的同时 , 更加
重视政府的社会管理和公共服务职能。”温家宝总理在今年 3 月召开的十届全国人大五次会议上
的《政府工作报告》则将“加强社会管理和公共服务职能 , 增强基本公共服务能力 , 着力解决
人民群众反映强烈的问题”当作今年政府自身改革和建设的三项主要工作之一。② 实际上 , 加强
政府的社会管理和公共服务职能意味着我国的政府改革与治理要以满足社会的公共需求为导向 ,
并采用以人为本的公共治理方式来实现社会的和谐发展。
与此同时 , 随着我国市场经济的推进 , 社会的阶层、结构、运转方式乃至观念都产生了深
刻的变化 , 客观上需要我国构建新型的公共治理体系 , 以适应社会发展变迁的需要。众所周知 ,
现代社会的一个基本特征就是市场经济构成社会运行的基本面 , 复杂的分工、交易系统促进了
经济生活的蓬勃发展 , 同时也使得社会利益主体多元化、社会结构阶层化、社会关系复杂化。
这种情况扩展了社会的多元需求 , 激化了政府财政资源稀缺的压力 , 客观上要求政府加强公共
治理体系的建设 , 通过不同治理结构和特定管理自主权的结合 , 使政府提供的公共服务更好地
满足公众的需要 , 更具有回应性 , 并为民众提供参与公共决策过程的机会。
当前政府改革与治理领域值得研究的若干理论问题如下 :
1. 我国公共治理体系的构建。研究全球范围内公共治理体系变革的背景、现状和趋势 , 进




和监督机构的关系) ; 研究政府治理的组织结构形式 , 尤其是分析和评价传统的“官僚制” (“科
层制”) 的作用和局限性 , 并探索新的治理结构形式 ; 研究服务型政府的组织结构、制度和变革
方向 , 国家统一管理和地方治理结构多元化之间的协调关系 , 党和政府与各种社会主体 (企事
业单位、社会团体、中介组织、社区和公民个人等) 之间的多元、合作、协商和伙伴关系 , 实
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过多的社会公共事务 , 其生产、提供、安排角色的定位还不够合理 , 存在越位、缺位和错位现
象。党中央和国务院已经明确指出 , 行政体制改革的当务之急 , 就是要政府明确自身的角色定
位 ; 并将现阶段我国的政府职能界定为经济调节、市场监管、社会管理和公共服务四个基本方
面。本专题主要研究建设和谐社会背景下政府角色重新定位和职能梳理 , 以明确政府管理的范
畴和边界 , 政府与市场、社会之间的分工关系 ; 研究以提供公共服务为核心的政府职能体系的
重构 , 尤其是研究如何全面履行政府职能 , 在继续加强经济调节和市场监管职能的同时 , 着力
加强社会管理和公共服务职能建设 , 构建服务型的政府 ; 研究如何建立健全应对突发性公共事
件的管理机制、深化行政审批制度改革、推进依法行政等问题。
3. 第三部门的发展与管理。有如萨拉蒙所说 : 有组织的志愿性活动正在全球范围内开展 ,
大量民间的、非营利的或非政府组织 (即第三部门) 正在世界各地建立。非营利组织的兴起 ,
源自于来自公民个人、政府以外各种机构以及政府本身的一系列压力。它反映了众多独特的社
会和技术变化 , 以及积蓄已久的对国家能力的信心危机。① 有国内学者预言 , 在未来 , 非营利组
织的规模和重要性将不断增长 , 许多在过去几十年间由政府承担的义务 , 将被社区组织———非
营利组织取代 ②。本专题应着重研究政府与社会的职能分工问题 ; 研究如何创造诱致性的激励体
制 , 激发公民个人和社会组织参与到公共治理上来 ; 研究如何创设配套的制度安排和实施有效
的政策监管 , 使非营利组织的运转实现制度化与规范化 ; 同时 , 应研究如何完善第三部门的管
理体制与创新运行机制 , 研究政府如何加强对第三部门的管理 (特别是如何通过税收控制和法
律监督 , 规范第三部门的发展) ; 研究如何建立健全第三部门的自律机制 ; 研究第三部门的社会
监督机制如何“补位”, 使之与政府对第三部门的行政管理和第三部门的自律机制形成良性的互
动。




统中央与地方之间单纯的控制与服从的关系 , 还深化了地方政府之间的对策博弈关系 , 使得政
府间关系研究成为一个日益突出的实践与理论课题。本专题主要研究我国公共管理过程中的中
央与地方关系的调整 , 中央与地方权力 (权利) 的划分 , “条”与“块”、集权和分权的关系尤
其是研究如何在保证中央权威的前提下充分发挥地方的积极性问题 ; 研究地方政府之间的关系 ,
政府内部不同层级的组织之间的授权和分权 , 我国行政区划调整 , 地方政府层级以及区划设置、
区域公共管理的合作和竞争方式 , 以及“网络治理”和“复合行政”新模式等问题 ③。
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按照王健、鲍静等人在《“复合行政”的提出 ———解决当代中国区域经济一体化与行政区划冲突的新思
路》 (《中国行政管理》2004 年第 3 期) 一文中的说法 , 所谓复合行政 , 就是在经济全球化背景下 , 为
了促进区域经济一体化 , 实现跨行政区公共服务 , 跨行政区划、跨行政层级的不同政府之间 , 吸纳非
政府组织参与 , 经交叠、嵌套而形成的多中心、自主治理的合作机制。
公共财政体制 , 但仍然存在预算缺乏透明度、资源配置的效率低、资金滥用和浪费严重、审计
机制不够健全等问题。因此 , 有必要研究目前我国公共财政体制与管理中存在的问题 , 分析原
因并提出对策 , 完善我国的公共财政体制。特别是要研究如何在适当的公共财政框架下构建公
共治理的结构与制度设计问题 ; 研究西方发达国家以政府预算和政府会计为重心的公共财政管
理改革 , 研究如何以公共治理的理念 ———责任 (accountability) 、透明 ( t ransparency) 、预见




济、文化目标所采取的政治行为或规定的行为准则。① 在美国学者尼古拉斯 ·亨利看来 , 公共政
策既涉及政治学领域 ———公共政策是对社会价值进行的权威性的分配 , 又涉及公共行政学的领
域 ———公共政策需要公共行政官员在行政管理组织中加以实施。② 公共政策体现国家整体战略和
政治价值的需要 , 也反映社会公共问题和公共管理技术的有机结合 , 因而对一国或地区经济社
会的持续和健康发展起着至为重要的作用。公共政策研究 (又称公共政策学、政策科学、政策
分析) 诞生于快速的工业化和都市化过程所带来的一系列问题情境中 , 如犯罪、贫困、教育、
卫生、住房、就业、养老和环境保护等 , 是政界寻求解决社会问题的办法以及学界试图运用其
知识来解释和帮助解决这些问题时“一拍即合”的产物。正是这种背景下 , 公共政策研究或政
策科学作为一个全新的跨学科、应用性研究领域 , 在二战后的西方迅速发展起来 , 成为 20 世纪
70 年代以后公共管理学发展的一个新方向。
公共政策研究将科学知识尤其是社会科学知识与公共决策过程密切联系起来 , 提倡以问题
为中心 , 而不是以学科为中心的知识产生方式 ; 政策科学的倡导者们力图克服政治学及其他社
会科学将理论与实践相脱离 , 片面强调学术研究的局限性 , 提出一门能把各种知识和方法直接
运用于解决社会政治问题的新学科。它是一门以实践为取向的学科 , 是适应人类利用已有知识
和方法去改进政策制定系统 , 提高政策质量的需要而产生的。政策科学的研究对象是政策实践
或实际的政策过程 , 它的目的和功能是提供政策相关知识 , 为政策实践服务。因此 , 公共政策
不是纯理论科学或基础研究 , 而是一门应用性很强的学科 , 可以说体现了理论与实践的高度统
一 , 它既来源于实践 , 又在实践中得以应用和发展。③
最近的二三十年 , 当代国外公共政策研究出现了一系列的新变化及新趋势 : 政策科学作为
一门统一的社会科学的范式受到作为一门应用性社会科学的政策分析范式的挑战 , 而理性、科
学的政策分析范式受到人们的广泛质疑 ; 公共政策的研究途径日益多样化 (在其中经济学途径
的地位越来越突出) ; 基于阶段划分的传统政策过程理论遇到各种新的概念框架的有力竞争 ; 政
策科学学科逐步分化 , 尤其是出现了比较公共政策、政策伦理学、政策工具研究等分支学科 ;
政策科学的研究主题不断拓展 , 许多主题的研究取得新进展 , 形成了新的理论。
近年来我国公共政策的理论与实证研究也取得了重要的进步 , 在引进、消化和吸收国外政
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参见陈振明《政策科学的“研究纲领”》,《中国社会科学》1997 年第 4 期 ; 《是政策科学 , 还是政策分
析》,《政治学研究》1996 年第 6 期。
策分析的理论和方法成果 , 跟踪该领域的最新趋势 , 中国政策系统及其运行、中国现实政策尤
其是经济社会政策问题等方面的研究上取得了显著的进展。但是 , 存在的问题也相当突出 , 例
如 , 公共政策的理论体系陈旧 , 研究方法规范性较弱 , 抽象的理论建构和演绎较多 , 实证的问
题研究和政策方案研究较少。这就迫切需要我们强化公共政策的理论与实证研究 , 以我国的政
策系统、政策过程以及政策实践作为研究对象 , 立足于我国现实的重大经济社会政策问题 , 重
点关注转型期新旧体制之间的摩擦、利益多元化、资源与环境限制等多重约束条件下我国公共
政策的制定和执行所面临的挑战 , 并对其进行分析、评估和判断 ; 研究我国在建设社会主义和
谐社会和法治国家的过程中 , 如何推进公共决策的科学化、民主化和法制化 ; 跟踪西方公共政
策分析的发展趋势并与我国进行比较分析 , 注意引进、消化和吸收当代国外的政策科学研究的
积极成果 , 处理好国际化与本土化的关系问题 , 即一方面 , 在公共政策的概念、理论、方法的
表述上注意国际化和规范化 ; 另一方面 , 又要立足于我国政策实践 , 充分注意我国的政策系统
和政策过程以及政治制度和意识形态的特点 , 立足于我国现实的政策实践和政策问题的研究 ,
形成有中国特色的政策科学的基本概念、理论和方法。
当前公共政策领域值得研究的若干理论问题 :
1. 公共政策基本理论与方法论研究。与传统的社会科学各学科相比 , 政策科学具有更广泛




2. 公共决策体制研究。公共决策体制是公共决策组织的核心部分 , 是决策主体、决策权力
分配、决策规则和方式的总和 , 或者说是各种政策主体参与决策过程的制度安排。在某种意义
上说 , 政策设计可以看作是政府机构或体制的产出 , 而不同的政府制度结构和体制将产生非常
不同的政策后果。因此 , 必须研究公共决策体制的设计与创新、公共决策权力的运行、特定决
策机制及机构设置和公共政策内容之间的关系以及在特定的制度下可能形成的政策工具的偏好。
当前特别需要研究如何更好理顺我国各种决策主体 (尤其是党、人大和政府) 的权力关系 , 创
新公共决策体制 , 改进我国公共决策系统 , 实现民主集中制执行的科学化 , 提高公共政策制定
质量。
3. 公共政策过程研究。公共政策系统的运行表现为由一系列功能活动环节所构成的过程。
作为政策过程研究的一种主导性途径 , 阶段途径将政策过程划分为政策议程 , 政策规划与合法
化、执行、评估和终结等阶段 , 并在每一阶段讨论影响政策过程的各种基本因素。近一二十年
来 , 学者们在批判反思的基础上 , 提出了各种关于政策过程的新理论框架 , 包括制度理性选择
框架、多源流框架、中断 —平衡框架、倡导联盟框架、政策扩散框架、因果性途径、权力角斗
场理论、文化理论、建构主义框架、政策论域框架等 , 从而丰富了政策过程的理论。① 而从目前
我国的政策实践需要来看 , 中国政策过程理论的研究必须重视对我国实际政策过程的提炼 , 研






① 参见保罗 ·A. 萨巴蒂尔编《政策过程理论》 (彭宗超、钟开斌译 , 三联书店 , 2004 年) 第 3 —21 页。
评估指标体系。
4. 政策分析方法及技术的研究。20 世纪六七十年代以来 , 以定量分析为主导的政策分析在
公共政策研究领域中的地位日益突显 , 成为最引人注目的研究途径。公共政策分析关心的是如
何解决所面临的问题而不是如何解释这些问题 , 它强调通过定性分析方法、定量分析方法和技
术来寻求公共政策问题的解决方案 ,“最终试图创立一种能够提高决策效率的学问”。① 应当说 ,
加强公共政策分析方法及技术 (包括定性分析与定量分析方法、理性与非理性及创造性思维方






同时 , 研究国外公共政策决策模式及其演变 , ② 分析各种模式的特点和应用背景 , 并评价其各自
的优劣 , 研究如何借鉴各种决策模式的合理因素而应用于我国的决策实践 , 完善我国公共决策
的程序。
6. 公共决策中的公民参与问题研究。公民参与公共决策及公共事务管理是民主社会的基本
内涵 , 而一个合理的、具有回应性的公共政策 , 应当以最大多数人的最大利益为目标 , 不应以
社会某群体或阶层利益的严重损害为代价。党的十六大报告明确提出要“健全民主制度、丰富
民主形式 , 扩大公民有序的政治参与 , 保证人民依法实行民主选举 , 民主决策 , 民主管理和民
主监督 , 享有广泛的权利和自由 , 尊重保障人权。”这就要求公众能够更多地参与到公共政策的
制定过程中 , 保证公众有着充分的知情权、参与权、表达权和监督权。当前要着重研究公众参
与决策的制度设计———如何将各个社会阶层和群体所持的参与方式纳入制度规范体系 , 将其利
益表达和意愿诉求及时和有序地纳入政治系统 ; 研究如何拓宽公众参与决策的渠道 ———如公民
听证或咨询委员会、民意调查和公众舆论、公民论坛、非营利组织的参与、关键公众接触和官
民个别接触、基于网络的公民参与的新形式 (如网络民意调查、网络选举、虚拟社区、网络公




强的一个主题领域。在某种意义上说 , 公共组织理论也就是一般的公共管理理论 ; 而掌握公共
组织理论是实施有效的公共管理的前提 , 因为公共组织是公共管理活动的主体 , 是公共事务的
管理者和公共服务的提供者。
公共组织与私人组织相似 , 公共组织理论是一般的“组织理论”的一部分。在过去 , 公共
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①
②
威廉 ·N. 邓恩 :《公共政策分析导论》, 谢明等译 , 中国人民大学出版社 , 2002 年 , 第 3 页。
在政策科学的发展过程中出现了各种基于对决策实践的理论反思的决策模式 , 如理性模式、渐进模式





导雇员、发展内部交流和团队合作 ———高度重视”。① 现在 , 人们在理解公共组织方面已形成了
许多重要的主题 , 并作了详细的研究 , 将这些主题整合在一起 , 有可能建立起一个公共组织理
论。② 公共组织理论研究的是公共组织性质、结构、设计方式、组织过程或组织行为、组织环
境、组织变革与发展一类的组织问题。③ 作为人类活动协调和合作的形式 , 组织是人类社会最普
遍的现象 , 在人类文明发展中极为重要 , 人类社会的进步依赖于组织的发展。在现代社会 , 组
织在国家和社会生活中的作用日益突出 , 公共管理活动也离不开组织 , 正如马克思所说 : “行政
是国家的组织活动。”④
传统公共组织 (行政组织) 理论源于 20 世纪初期的韦伯 (Max Weber) 和泰勒 ( Frederick
Taylor) 等人的著作 , 它以“官僚制” (科层制) 作为主要的研究对象 , 将官僚制当作公共组织
的最佳表现形式 , 视规则、精确性和专业分工为组织结构和生产力的关键。从 20 世纪 60 年代开
始 , 官僚制从理论到实践都受到了人们的质疑和批判。美国组织理论家沃伦 ·本尼斯 ( Warren
Bennis) 在《官僚制的灭亡即将到来》一书中说 : “ (从 60 年代开始算起的) 20 至 50 年间 , 人
们将目睹并亲自加入官僚制的送葬队伍。”⑤ 不仅官僚制的实践发展遇到了严峻挑战 , 以官僚组
织理论为基础并囿于“行政原则”探索的传统公共行政学也面临困境。
20 世纪 60 年代末 70 年代初 , 乔治 ·弗雷德里克森等人提出了“新公共行政学”研究范式 ,
把“政府的目的从政体价值的保护范围扩大到所有的公民”, ⑥ 赋予公共组织更为宽阔的含义以
及更为任重道远的社会服务使命。弗雷德里克森指出 , 传统的公共行政学研究局限于“预算”、
“人事管理”、“组织与管理”一类的范畴上 , 过于狭窄 , 过于以“组织内部”取向 , 理论上过于
空洞 ; 新公共行政学要求一种新的组织理论 , 认为在公共组织中存在着四种基本的作用过程 ,
即分配过程、整合过程、边界交换过程和社会动机过程 , 这四种过程适应于理解和改善旧的公
共行政学。⑦ 但是 ,“至少对于公共组织的人来说 , 新公共行政学者有待于提出更加紧迫的问题 ,
他们提出的解决方案也太少。”⑧
从 20 世纪 70 年代开始 , 经济学范畴的“理性人假设”、“交换范式”、“公共选择”等概念逐
步融入了公共行政的话语体系 , 将公共行政的组织理论引向了公共管理的组织观。与以往公共
行政学相比 , 公共管理更注重公共组织的政策目标选择和公共服务运作的方法、效率和回应性













海尔 ·G. 瑞尼 :《理解和管理公共组织》, 王孙禺、达飞译 , 清华大学出版社 , 2002 年 , 第 8、9 页。
罗伯特 ·丹哈特 :《公共组织理论》, 项龙、刘俊生译 , 华夏出版社 , 2002 年 , 第 12 页。
参见陈振明、孟华主编《公共组织理论》 (上海人民出版社 , 2006 年) 第 265 页。
《马克思恩格斯全集》第 1 卷 , 人民出版社 , 1956 年 , 第 479 页。
Jay M. Shaf ritz , Albert C. Hyde , Classics of Public A dminist ration (2nd ed. ) . Chicago : The Dorsey
Press , 1987 , p . 325.
乔治 ·弗雷德里克森 :《公共行政的精神》, 张成福等译 , 中国人民大学出版社 , 2003 年 , 第 42 页。
H. George Frederickson , Toward a New Public Administ ration , in Jay M. Shaf ritz & Albert C. Hyde
(eds. ) , Classics of Public A dminist ration , Moore Publishing Company , Inc. , Oak Park , Illinois , 1978 ,
p . 395.





我国公共组织尤其是国家 (政府) 组织的现实 , 在借鉴国内外公共组织理论研究成果的基础上 ,
探讨公共组织的类型、特征及其与私人组织的关系、公共组织体制与结构及其变革、公共组织





关系 , 一直是有争论的问题 , 对这一问题的回答也涉及对公共部门改革实践中的战略与战术的
选择以及对改革的评价 (对当代西方的“新公共管理”或“企业化政府”改革就是一个典型的
例子) 。针对这些理论与实践上的争论 , 需要研究公共组织的特征及其与私人组织的关系的这个
基础性问题。与此同时 , 公共组织 (或公共部门) 范围很广 , 包括政党组织、政府组织和非营
利组织或第三部门等在内 ; 在我国 , 党政机关、群众团体、民间组织、中介组织、社区组织、
相当部分的事业单位甚至国有企业都属于公共组织的范畴。因此 , 有必要研究公共组织的一般
分类方法 , 研究现阶段我国各类公共组织的特点和性质及其相互关系 , 研究各类公共组织 (尤
其是政府机构和事业单位) 的改革、发展与管理等问题。
2. 公共部门战略管理研究。这是一个必须引起国内学界高度重视的研究领域。战略管理着
眼于公共组织与外部环境的相互作用 , 系统考虑组织的未来远景、长期目标和近期目标 , 将关
注的焦点由内部转向外部 , 从注重日常管理、常规管理转向未来的发展管理和风险管理。由于
当代公共管理的实践环境以及当代公共组织自身的结构、职能、流程和关系等都发生了深刻的
变化 , 因此 , 考虑组织所面临的环境 (优势、劣势、机遇和威胁) , 考虑组织的长远发展目标和











4. 公共部门的绩效管理研究。加强和完善公共部门绩效评估 , 无疑是提高公共部门管理绩
效的一个有效的途径。在西方 , 随着“新公共管理”改革的兴起 , 绩效评估以及绩效管理在公
共部门尤其是政府管理中得到广泛的运用。在我国 , 随着行政体制改革的深入和政府机关效能
建设的展开 , 作为改进公共部门尤其是政府管理的一种有效工具 , 绩效评估及绩效管理越来越
受到了人们的重视 , 并逐步在我国政府管理中得到应用和推广。当前我国公共组织持续的变革
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与创新 , 政府管理效率与绩效的提高 , 就需要研究如何构建科学的绩效评估体系和方法 , 测量
政府自身的效率、廉洁性和回应性程度 , 测量政府产出 ———公共服务的数量、质量和公正性程
度 ; 也需要研究如何在科学发展观的指导下建立健全领导干部的政绩评价指标体系。
5. 公共组织的变异和权力制约研究。在公共组织中 , 权力的运用是组织过程的核心 , 几乎
所有组织都是在权力与政治活动的规则下运行。组织权力运作的动态过程实际上与决策的动态




源 , 公共组织维护公共利益的制度约束 , 权力约束和监督机制构建 , 特别是研究如何完善教育、
制度和监督并重的惩治和预防腐败体系问题。





此外 , 需要研究公共部门改革的系统配套 , 特别是研究构建和谐社会和建设创新型国家视




政府工具 (governmental tool) 研究 , 又称政策工具 (p ublic policy inst rument) 、治理工具
或公共管理技术的研究 , 它是当代公共管理的一个重要的理论与实践领域。在 20 世纪 70 年代之
前 , 公共管理学界对于工具的系统研究非常匮乏 , 甚至关于是否应该研究这一领域的争论都几
乎没有出现过。② 20 世纪 80 年代以后 , 在公共管理学及政策科学领域 , 出现了不少关于政府工
具方面的论著。例如 , 胡德 ( C. Hood) 的《政府工具》( 1983、1986) 、彼特斯 (B. Guy Pe2
ters) 和尼斯潘 ( Frans K. M. Van Nispen) 主编的《公共政策工具》 (1998) 、戴维 ·奥斯本等
人主编的《政府改革手册 : 战略与工具》( 2000) 、莱斯特 ·M. 萨拉蒙 (Lester M. Salamon)
等人主编的《政府工具 ———新治理指南》 (2002) ③ 等。现在 , 政府工具已发展成为当代公共管
理学和政策科学研究的一个焦点 , 并正在成长为一个新的学科分支或主题领域。④
在实践上 , 政府管理方式的创新 , 特别是市场化机制、工商管理技术和社会化手段在政府







查尔斯 ·E. 林德布罗姆 :《政策制定过程》, 朱国斌译 , 华夏出版社 , 1988 年 , 第 53 页。
B. Guy Peters , Frans K. M. Van Nispen (eds. ) , Public Policy I nst ruments : Eval uating the Tools of
Public A dminist ration , Cheltenham , U K: Edward Elgar , 1998 , p . 205.
Lester M. Salamon , Odus V. Elliot , Tools of Government : A Gui de to the N ew Governance , Oxford Uni2
versity Press , 2002.
陈振明 :《政府工具研究与政府管理方式改进》,《中国行政管理》2004 年第 6 期。
球化、信息化、市场化以及知识经济时代的来临 , 西方各国相继掀起政府改革的浪潮。尽管西
方各国政府改革的战略和优先性不同 , 但都以改进管理方式为核心 , 并采取以引入市场机制和
工商管理技术为特征的“管理主义”或“新公共管理”措施 , 追求提高行政效率 , 改善管理绩
效 , 加强责任制 , 放松管制 , 增加灵活性和回应性等目标。西方的“管理主义”改革在将市场
机制、工商管理技术和社会化手段应用于行政管理的实践上已积累起成功的经验 , 也留下了失
败的教训 ; 西方学者对这个问题作了大量的实证分析与理论研究 , 取得了丰硕的成果 , 但也有
许多理论与实践难题没有解决。









从内涵上看 , 政府工具以及管理方式是实现政府管理职能的手段 , 是“政府的行为方式 ,
以及通过某种途径用以调节政府行为的机制。”② 应该说 , 政府管理方式与工具研究的迅速发展
与其对公共管理和公共政策过程细致入微的分析解释 (尤其是对公共政策执行过程的模型化诠
释) 有关 , 它使得传统对政府管理的研究带上了从“软知识”向“硬科学”发展的印记 , 对政
府过程更具解释力 , 对公共管理实践也有更为直接的指导作用。而由政府工具研究发展而来的
“工具箱” (tools box) , 在国外政府管理实践被广泛认可并得到使用 , 这大大增强了政府管理方






研究涉及一系列问题 , 其核心是如何将政策意图转变为管理行为 , 将政策理想转变为政策现实。
这一领域近期研究必须重点关注政府工具的基础理论和发展前沿以及实践的应用与开发 , 并关
注中国政府改革与治理尤其是体制创新与职能转变的现实 , 从理论与实践的结合上 , 对政府工
具的重要主题 ———政府工具的内涵、特征和功能 , 政府工具的分类 , 政府工具选择与评价及其
标准 , 政府改革与治理中常用工具应用的范围、机制、效果与局限性等进行研究。
当前政府工具领域值得研究的若干理论问题如下 :
1. 政府工具的特性与分类。什么是政府工具 ? 它有哪些基本特征 ? 这是政府工具研究最基
本的问题。政府工具是一种手段 , 也是一种“客体” (object) , 还是一种活动 (activity) ; 政府
工具还具有多样性和动态性的特征 , 并非一经选定就固定不变 , 必须不断地调整以跟上社会经
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济发展的需要。在使用过程中 , 它会随着时间推移而发生改变 , 即使它们本身不变 , 主体运用
它们的方式、策略等都有可能发生巨大改变。与此同时 , 政府工具并不是单一的 , 而是多元化
的“工具家族” (families of inst rument s) , 政府工具分类的形成被看成是工具研究的最基本的成
果之一。在相当长的时间里 , 政府工具的分类主要依据工具特性来进行。然而 , 现有的分类都
不能令人满意 , 没有一个分类方法能够穷尽所有政府工具。由于分类所依据的标准不一 , 研究
者们对于工具分类也就自然不同。因此 , 必须对政府工具的特性与分类进行基础性研究。
2. 政府工具的选择、应用和组合。在公共管理及政策执行中 , 选用何种政府工具或政策工
具 , 用哪一种标准来评价该政策工具的效果等问题对政府能否达成既定目标具有决定性影响。




程中 , 尤其是集中在哪些主体参与了工具的应用过程 , 他们对于应用过程的影响及其程度 , 以
及各参与者之间的协调与合作等问题。此外 , 还要研究工具的优化组合。人们认为 , 工具的同









供者”。特别是如何针对本地实际问题 , 引入市场竞争机制、工商管理方法及信息技术 , 更新管
理方式 , 用现代化的公共管理方法和技术 (政府工具) 来保障“服务型政府”的实现 , 就成为
当前公共管理学研究的重点和难点之一。
4. 电子政务的管理研究。可以说 , 信息技术是一种最重要的政府管理工具 , 它是引起当代
公共管理变革的最根本的动力 , 而电子政务或电子化政府建设则是当代公共管理发展的一个基
本趋势。按照联合国公共经济与公共管理局 (UNDPEPA) 和美国公共行政学会 (ASPA) 的观
点 , 广义上的电子政务几乎可以囊括所有信息与通信技术在公共部门中的应用 ; 而狭义上指的
是利用互联网向公众传递政府信息和服务。① 可以说 , 电子政务就是政府机构运用信息技术 , 通
过整合政府资源 , 再造工作流程 , 重组政府部门 , 为公众提供便利的公共服务。本专题要探讨
中国电子政务建设的现状与成败得失 , 分析发展的困境或制约因数 , 研究电子政务最终的需求
识别、电子政务系统模型、电子政务流程设计与变革管理 , 电子政务建设的长期发展方略等问
题。
5. 政府流程再造研究。作为一种发源于工商管理领域的管理工具或技术 , 流程再造被广泛
·151·
中国公共管理理论研究的重点领域和主题
① United Nation & American Society for Public Administ ration , B enchmarking E2Government : A Global
Pers pecti ve2A ssessing the Prog ress of the U N Member S tates . http : / / unpan1. un. org/ int radoc/ groups/
public/ documents/ N ISPAcee/ UN PAN009486. pdf , 2002205.
应用于公共部门 , 给公共部门带来剧烈的、革命性的和跳跃式的变化。政府流程再造的实质就
是凭借现代的信息技术 , 使传统的以职能为中心的职能导向型政府转变为以流程为中心的流程
导向型政府 , 将与公众服务有关的各方面工作有机的结合起来 , 最终“整合不同的体制 , 提供





门议题之一。20 世纪 90 年代起 , 西方各国在政府再造过程中发展了“企业化预算制度” ( En2
t rep reneurial Budgeting System) ②, 以提高行政执行绩效并降低行政成本。尽管会计和预算改革
属于政府管理方式和技术层面的问题 , 然而 , 健全的预算和会计实务不仅对一国经济增长有着
深远的影响 , 同时也是良好的公共治理结构的关键要素。③ 因为 , 预算和会计制度不仅是监督、
控制政府预算 , 提高行政绩效的基本保障 , 也是形成“少花钱 , 多办事”的公共治理结构的刚
性约束。因此 , 必须在借鉴发达国家预算管理经验和做法基础上 , 从公共产品核算的角度 , 研
究如何在公共预算中融入了成本核算的理念 , 在制度上强化政府内控机制 , 使公共产品和服务
能严格按照价值规律的要求进行核算和提供。
总之 , 转型期我国经济社会的发展与公共管理改革的推进以及全球化的公共部门改革实践 ,
既对中国公共管理理论的研究法提出了严峻的挑战和更高的要求 , 也为这种研究提供了丰富多
彩的课题、素材、资料、实验基地以及成果应用的机会。我国公共管理的实践发展正呼唤并推
动着理论研究的突破 , 公共管理学科的知识体系亟待创新 , 加强公共管理学科的基本理论与方
法研究的意义重大。
〔本文责任编辑 : 孙 　麾 　王 　广〕
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也可称为“绩效基础预算” ( Performance2based Budgeting) 、“使命导向预算” ( Mission2driven budge2
ting) 或“支出控制预算” ( Expenditure2control budgeting) 。
麦哲逊 (Alex Matheson) : 《良好的公共部门治理 : 西方国家预算及会计改革的基本理论》, 参见陈小
悦、陈立齐编《政府预算与会计改革 ———中国与西方的模式》 (中信出版社 , 2002 年) 第 27 —35 页。
mation of evidence , and value judgment s in sentencing. In bot h of the first two processes , t he
judgment s on fact s made by the judges involve t he const ruction of ideal categories. Some judg2
ment s are good , some are bad , and t hey may also be influenced by t he values held by t he judges.
At t he sentencing stage , sentences belong to t he category of value judgment s. At this stage , t he
judgesπ understanding of t he let ter of the law and of evidence will affect t he interp retive power
and persuasive force of their sentencing. These t hree categories of judgment may emerge at t he
stage of solving t he case , p rosecution , or sentencing. However , t heir categorical feat ures are t he
same in t hese different stages. Analysis of categories of judgment can serve to explain sameness
and difference in important feature of sentencing , t hus manifesting and revealing t he authenticity
and richness of t he p rocess of arriving at a sentence.
(10) Public Pol icy and Criminal La w in a Risk Society L ao Don g y an ·126 ·
In a risk society , criminal law becomes a risk2cont rol tool for managing insecurity and p ublic
policy hence becomes an external parameter of t he st ruct ure of t he criminal law system. Relying
on various instit utional techniques , p ublic policy exert s a great impact on t he shaping of norms of
criminal law. As an important interp retive tool of criminal law , it not only promotes teleological
interp retation , but also act s as a guide for interp reting component element s. Policy2oriented
criminal law entails a high risk of dest roying f reedom. It is necessary to utilize t he basic p rinci2
ples of criminal responsibility to regulate and rest rict risk2based criminal law and to handle t he re2
lationship s between principles and exceptions in a reasonable way.
(11) Major Fields and Subjects for Public Administration Theory in China
Chen Zhenmi ng 　X ue L an ·140 ·
In recent years , t he government and Party have p ut forward t he concept of scientific develop2
ment and made a st rategic decision to build a harmonious socialist society and an innovative na2
tion. They have also adopted p ractical and feasible measures to deepen the reform of administ ra2
tive instit utions and enhance t he leadership capacity of t he Party , innovation in government ad2
minist ration and t he building of service2oriented government . All t his not only offers a large new
space for t he reform and develop ment of Chinaπs p ublic aut horities , and in particular t he govern2
ment , but also makes higher demands on research on t he t heory and met hods of p ublic adminis2
t ration and provides an unprecedented historical opport unity for t he develop ment of this disci2
pline.
The f undamental t heory and met hods of p ublic administ ration serve as the basis of macro2
management and policy research , and t he progress of research in t his field is an important marker
of t he degree of mat urity of t he discipline and t he level of standardization of research. Therefore ,
we need to choose t heoretical and practical topics wit h more st rategic significance and greater tar2
geting in accordance wit h t he practical develop ment and realistic needs of p ublic administ ration in
China in t ransition , in order to effectively help t he Party and government to handle complex is2
sues of p ublic administ ration and p ublic policy. Four major fields and subject s requiring at tention
in t he near f ut ure f rom Chinese research on t he t heory and met hod of p ublic administ ration are :
t he reform and governance of t he government , t he t heory and practice of p ublic policy , t he t heory
of p ublic organizations and government tools.
(12) The Rise of Hypertext - Literature in the Age of the Internet Chen Di n g j i a ·161 ·
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